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720 Wetenschap
1. Inleiding
Nadat een meerderheid van de bevolking van het Ver-
enigd Koninkrijk zich vorig jaar per referendum uitsprak 
voor een Brexit, is de Britse regering onder leiding van 
Theresa May vastberaden om het land uit de EU te lood-
sen. Volgens artikel 50 VEU start die procedure als het 
Verenigd Koninkrijk dat voornemen aan de Europese Raad 
meedeelt.2 Hoewel het directe gevolg van die mededeling 
slechts is dat de onderhandelingen over de uittredings-
voorwaarden beginnen, is beëindiging van het EU-lid-
maatschap volgens de Britten dan onvermijdelijk.3 Zij wij-
zen erop dat artikel 50 lid 3 VEU bepaalt dat twee jaar na 
die mededeling de EU-verdragen, ook zonder uittredings-
akkoord, ophouden te gelden voor de uittredende lid-
staat.4 Bovendien gaan de Britten ervan uit dat de uittre-
dingsmededeling niet kan worden ingetrokken.5
Onder welke voorwaarden het Verenigd Koninkrijk 
de uittredingsmededeling mag doen, is volgens het EU-
verdrag een vraag van nationaal recht.6 De Britse regering 
meent dat zij daartoe zelfstandig bevoegd is. Gina Miller 
en Deir Dos Santos, burgers die nadeel verwachten van 
uittreding, menen daarentegen dat de regering daarvoor 
wettelijke toestemming nodig heeft. In een ‘landmark 
ruling’7 gaf het UK Supreme Court hen op 24 januari 
gelijk. Het arrest herijkt de verhouding tussen het Britse 
en het Europese recht;8 een verhouding waarmee de Brit-
se wetgever en rechter al vier decennia worstelen.9 
Ik bespreek het arrest in het licht van die worsteling. 
Ik beschrijf daarom eerst de contouren van het Britse con-
stitutionele recht (par. 2). Daarna behandel ik de European 
Communities Act 1972 (hierna: ECA 1972), die de Britse 
rechtsorde voor het Europees recht opent (par. 3). Vervol-
gens schets ik hoe het Britse recht zich sinds de jaren 
zeventig heeft ontwikkeld om de doorwerking van het 
Europees recht te accommoderen en tegelijkertijd de posi-
tie van het Britse parlement te verstevigen (par. 4). Daarna 
bespreek ik het arrest (par. 5). Ik vervolg met de parlemen-
Op 24 januari bepaalde het UK Supreme Court dat de Britse regering de wettelijke toestemming van het  
parlement nodig heeft om de procedure voor uittreding uit de EU te starten. Met dat arrest herijkt het Hof de 
verhouding tussen het Europese en het Britse recht; een verhouding waarmee de Britse wetgever en rechter al 
vier decennia worstelen. Deze bijdrage bespreekt het arrest in het licht van die worsteling.
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taire strijd over de European Union (Notiﬁcation of With-
drawal) Bill die het arrest tot gevolg had (par. 6). Met een 
korte terugblik sluit ik af (par. 7). 
2. De contouren van het Britse  
constitutionele recht
In het licht van de lange Britse constitutionele geschiede-
nis is de EU een zeer recent verschijnsel. De hoofdlijnen 
van het Britse constitutionele recht stammen uit 1688: 
het jaar van de Glorious Revolution. De revolutie kostte 
Koning James II de troon, waarna het Engelse parlement 
deze aan de Nederlandse stadhouder Willem III en zijn 
Engelse vrouw prinses Mary aanbood op voorwaarde dat 
zij zouden regeren volgens de door het parlement vastge-
stelde Bill of Rights. Willem en Mary accepteerden die 
voorwaarde en werden in 1689 tot Koning en Koningin 
van Engeland gekroond. 
De Bill of Rights leidde tot een herverdeling van 
bevoegdheden tussen regering, parlement en rechter die 
tot op de dag vandaag geldt. Zij maakte het parlement soe-
verein.10 Het kreeg de bevoegdheid elke door hem gewenste 
wet te maken, terwijl niemand – ook de rechter niet – de 
toepassing van die wet opzij kan zetten.11 Over die soeverei-
niteit zelf kan het parlement echter niet vrij beschikken. 
Het kan zich daarvan niet ontdoen en kan dus geen regels 
maken die een toekomstig parlement binden. 
De regering behield de bevoegdheden die haar reeds 
voor de revolutie naar common law toekwamen en haar 
door de Bill of Rights niet waren afgenomen.12 Tezamen 
vormen deze het royal prerogative. De reikwijdte van dat 
prerogatief is beperkt: wijziging van parlementaire wetge-
ving of van de door de rechter erkende common law kan 
daarmee niet worden bewerkstelligd. Daartoe is alleen het 
soevereine parlement bevoegd.13 In de eeuwen na de Glori-
ous Revolution slinkt de omvang van het royal prerogative, 
omdat het parlement sommige van de bevoegdheden die 
daar aanvankelijk onder vielen, afschafte, tot de zijne 
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maakte of reguleerde. Het soevereine parlement kan dat, 
omdat het royal prerogative berust op common law en de 
parlementaire wet de common law opzij zet. Vanwege het 
belang van het royal prerogative vereist de rechter wel dat 
zulke wijziging van de regeringsbevoegdheden noodzake-
lijk uit de wet volgt of daarin uitdrukkelijk wordt 
genoemd.14
Het royal prerogative maakt de Britse regering 
bevoegd om zelfstandig de buitenlandse betrekkingen te 
behartigen. Daaronder valt de bevoegdheid om zonder 
voorafgaande toestemming van het parlement, en dus 
anders dan in Nederland,15 verdragen te sluiten en op te 
zeggen.16 Die zelfstandige regeringsbevoegdheid is met de 
parliamentary sovereignty verenigbaar, omdat verdragen 
in het Verenigd Koninkrijk niet rechtstreeks doorwerken 
in de nationale rechtsorde en dus niet het nationale recht 
wijzigen. Anders dan Nederland is het Verenigd Konink-
rijk dualistisch: pas als een verdrag bij of krachtens een 
wet is omgezet in nationaal recht, kan het voor de natio-
nale rechter worden ingeroepen.17 
3. De ECA 1972
Tenminste twee regels van Europees recht zijn moeilijk 
met de hiervoor genoemde Britse uitgangspunten te ver-
enigen. Ten eerste werkt het Europees recht direct – dus 
zonder tussenkomst van een nationaal ambt – door in de 
nationale rechtsordes, terwijl het Britse dualisme daar-
voor een besluit van de wetgever vereist. Ten tweede 
claimt het Europees recht voorrang boven al het nationale 
recht, terwijl uit de parliamentary sovereignty volgt dat 
het nationale recht alleen op gezag van het parlement kan 
wijzigen.
In een poging deze Europese en Britse uitgangspun-
ten met elkaar te verzoenen, koos het Britse parlement bij 
de toetreding van het Verenigd Koninkrijk tot de EG voor 
pragmatische oplossingen. Voorafgaand aan de ratiﬁcatie 
van het toetredingsverdrag stelde het Britse parlement de 
ECA 1972 vast. De kern daarvan wordt gevormd door drie 
bepalingen. Ten eerste bepaalt de ECA 1972 dat al het 
Europees recht uit kracht van deze wet – en dus niet op 
grond van Europees recht18 – doorwerkt in de Britse 
rechtsorde: 
‘All such rights, powers, liabilities, obligations and  
restrictions from time to time created or arising by or 
under the [EC, JS] Treaties […], as in accordance with 
the Treaties are without further enactment to be 
given legal effect or used in the United Kingdom 
shall be recognised and available in law, and be 
enforced, allowed and followed accordingly’.19
De wet transformeert niet slechts het Europees recht zoals 
dat gold op het moment van toetreding van het Verenigd 
Koninkrijk, maar opent de Britse rechtsorde ook voor al 
het toekomstige – ‘from time to time’ – Europees recht.
De wet bewerkstelligt tevens, zij het enigszins 
omﬂoerst, de voorrang van het Europees recht. Allereerst 
bepaalt zij dat het nationale recht niet alleen conform 
Europees recht moet worden uitgelegd, maar ook aldus 
De gevolgen van de ECA 1972 
voor het Britse recht kunnen 
moeilijk worden overschat
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Noten
2. Art. 50 lid 2 VEU.
3. R (on the application of Miller and ano-
ther)/Secretary of State for Exiting the 
European Union (hierna: Miller), (2017) 
UKSC 5, § 26.
4. Art. 50 lid 3 VEU. Die termijn kan de 
Europese Raad enkel met eenstemmigheid 
verlengen. 
5. Anders: A. Cuyvers, ‘Artikel 50 VEU en 
Brexit: de juridische contouren voor een 
politiek drama’, NtER 2016, p. 224-225; 
R.A. Wessel, ‘De procedure om de Europese 
Unie te verlaten – een interpretatie van 
artikel 50 VEU’, SEW 2017, p. 5.
6. Art. 50 lid 1 VEU.
7. ‘Judges make history in Brexit blow to 
ministers’, The Times 25 januari 2016, p. 1.
8. Met Europees recht bedoel ik: het EG- en 
(latere) Unierecht.
9. De zaak is gevoegd met twee andere 
procedures waarin de vraag centraal staat 
of de Britse gedecentraliseerde (preciezer: 
devolved) overheden een rol moeten heb-
ben bij de beslissing om uit te EU te stap-
pen. Het Hooggerechtshof beantwoordt die 
vraag unaniem ontkennend (Miller, § 9-10 
en 126-151). Die vraag is met name rele-
vant omdat Schotland en Noord-Ierland 
faliekant tegen uittreding zijn; ik laat die 
kwestie echter rusten. 
10. Strikt genomen is niet het parlement 
(House of Commons en House of Lords) 
soeverein, maar the King- of Queen-in-Par-
liament: beide kamers van parlement én de 
Koning(in) tezamen. De koninklijk instem-
ming met wetsvoorstellen (Royal Assent) is 
echter feitelijk een formaliteit: de Koning 
handelt immers op advies van de ministers, 
die op hun beurt het vertrouwen van het 
parlement moeten hebben. Sinds 1708 is 
Royal Assent dan ook niet meer geweigerd 
(M. Jack e.a., Erskine May’s Treatise on The 
Law, Privileges, Proceedings and Usage of 
Parliament, London: LexisNexis 2011,  
p. 644, nt. 143). 
11. A.V. Dicey, Introduction to the study of 
the law and the constitution, London: Mac-
millan 1959, p. 39-40.
12. BBC/Johns (1965) Ch. 32, 79 (‘[I]t is 
350 years and a civil war too late for the 
Queen’s courts to broaden the prerogative. 
The limits within which the executive 
government may impose obligations or 
restraints upon citizens of the United King-
dom without any statutory authority are 
now well settled and incapable of extensi-
on’).
13. Art. 1 Bill of Rights 1689 (‘the preten-
ded Power of Suspending of Laws or the 
Execution of Laws by Regall Authority 
without Consent of Parlyament is illegall.’)
14. Miller, § 48. Deze regel geldt voor alle 
wetten die een ‘basic tenet of the common 
law’ afschaffen of wijzigen (Regina (Mor-
gan Grenfell & Co Ltd.)/Special Commissi-
oner of Income Tax and Another, (2003) 1 
A.C. 563, 615).
15. Art. 91 Gw.
16. JH Rayner (Mincing Lane) Ltd./Depart-
ment of Trade and Industry (1990) 2 AC 
418, 476 (‘[to] negotiate, conclude, con-
strue, observe, breach, repudiate or termi-
nate a treaty’).
17. Blackburn/AG (1971) 1 W.L.R. 1037, 
1039 (‘Even if a treaty is signed, it is ele-
mentary that these courts take no notice of 
treaties as such. We take no notice of trea-
ties until they are embodied in laws enac-
ted by Parliament, and then only to the 
extent that Parliament tells us.’).
18. Zie ook s. 18 European Union Act 2011: 
‘Directly applicable or directly effective EU 
law (that is, the rights, powers, liabilities, 
obligations, restrictions, remedies and 
procedures referred to in section 2(1) of the 
European Communities Act 1972) falls to 
be recognised and available in law in the 
United Kingdom only by virtue of that Act 
or where it is required to be recognised and 
available in law by virtue of any other Act.’
19. S. 2(1) ECA 1972.
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moet worden toegepast. De wetgever beoogde daarmee de 
voorrang van het Europees recht in de Britse rechtsorde te 
garanderen.20 Ook deze bepaling geldt niet alleen voor 
reeds vastgesteld, maar tevens voor toekomstig nationaal 
recht.21 Een volgende bepaling van de wet verstevigt die 
voorrang. Zij stelt buiten kijf dat bij de uitlegging en toe-
passing van het Europees recht in het Verenigd Koninkrijk 
de jurisprudentie van het Luxemburgse Hof moet worden 
gevolgd, en dus ook de in Costa/ENEL erkende voorrang 
van het Europees recht boven al het nationale recht.22
De gevolgen van de ECA 1972 voor het Britse recht 
kunnen moeilijk worden overschat. In 1974, een jaar na 
de toetreding van het Verenigd Koninkrijk tot de EG, ver-
geleek Lord Denning, een van de grootste Britse rechters 
uit de vorige eeuw, het gemeenschapsrecht met ‘an inco-
ming tide’. 
‘It ﬂows into the estuaries and up the rivers. It can-
not be held back. Parliament has decreed that the 
Treaty is henceforward to be part of our law. It is 
equal in force to any statute. The [ECA 1972, JS] is 
expressed in forthright terms which are absolute and 
all-embracing.’23
4. Van toetreding tot Brexit
In de decennia die volgden, bleek de ECA 1972 niet het 
eindpunt van de ontwikkeling van het Britse constitutio-
nele recht in zijn relatie tot Europa. Dit had twee oorza-
ken. Hoewel uit de ECA 1972 volgde dat ook een later afge-
kondigde wet wegens strijd met Europees recht buiten 
toepassing moet blijven, rees de vraag of dat wel met de 
parliamentary sovereignty verenigbaar is (par. 4.1). Daar-
naast voelde het parlement zich in toenemende mate 
ongemakkelijk bij het feit dat het royal prerogative de 
regering de bevoegdheid geeft om, zonder toestemming 
van het parlement, in te stemmen met vergaande wijzi-
gingen van het Europees recht (par. 4.2).
4.1. De ECA 1972 als ‘constitutional statute’ 
De ECA 1972 bepaalde dat het Britse recht zoals dat gold 
vóór haar inwerkingtreding, buiten toepassing moest blij-
ven bij strijd met nieuw Europees recht. Door te bepalen 
dat de voorrang van het Europees recht betrekking heeft 
op ‘any enactment passed or to be passed’,24 zouden echter 
Wetenschap
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ook later vastgestelde wetten hun rechtskracht verliezen 
als deze in strijd komen met Europees recht. Hoewel het 
Europees recht dat ook vereist, lijkt de parliamentary 
sovereignty een dergelijke regel te verhinderen. Het parle-
ment kan zichzelf immers niet van zijn soevereiniteit ont-
doen en kan dus ook niet bepalen onder welke omstan-
digheden besluiten van toekomstige parlementen hun 
rechtskracht verliezen.
De regel dat het Britse parlement toekomstige parle-
menten niet kan binden, is nauw verbonden met het com-
mon law-leerstuk van ‘implied repeal’. Het leerstuk functi-
oneert hetzelfde als de Nederlandse lex posterior-regel: 
wijkt een jongere wet af van een oudere, dan moet de 
rechter die jongere toepassen. Anders dan zijn Nederland-
se collega redeneert de Britse jurist dat in zo’n geval de 
jongere wet de oudere impliciet intrekt. Welke regel moet 
de Britse rechter volgen als hij vaststelt dat een wet van 
na 1972 in strijd is met Europees recht? Moet hij deze dan 
conform de ECA 1972 wegens strijd met Europees recht 
buiten toepassing laten of geldt dan dat die nieuwe wet 
de oudere ECA 1972 (voor dat geval) impliciet intrekt, 
zodat de nieuwe wet in weerwil van Europees recht toch 
toepassing moet vinden? 
Vlak na de toetreding van het Verenigd Koninkrijk 
tot de EG vond de Britse rechter dat een eenvoudige 
vraag. Ten overvloede overwoog hij in 1976 dat de Britse 
rechter ‘will then have to abide by the Statute without 
regard to the Treaty at all’.25 Ruim tien jaar later, toen de 
Britse rechter in Factortame daadwerkelijk werd 
gevraagd een latere wet wegens strijd met Europees 
recht buiten werking te stellen, bleek beantwoording las-
tiger. Op grond van nationaal recht achtte hij zich daar-
toe onbevoegd. Vervolgens stelde hij het Luxemburgse 
Hof de vraag of hij op grond van Europees recht toch tot 
buitenwerkingstelling verplicht was. Toen het Hof beves-
tigend antwoordde, was de ontzetting groot.26 ‘EC Rewri-
tes British Constitution’, kopte The Indepedent daags na 
het arrest.27 Ook Lord Denning was ontzet en herzag zijn 
metafoor van het Europees recht als een ‘incoming tide’:
‘No longer is European law an incoming tide ﬂowing 
up the estuaries of England. It is now like a tidal wave 
bringing down our sea walls and ﬂowing inland over 
our ﬁelds and houses – to the dismay of all.’28
Desondanks volgde de hoogste Britse rechter het Luxem-
burgse oordeel en stelde hij de gewraakte wet buiten wer-
king.29 
Hoewel de Britse zaaksrechter daarbij verzuchtte dat 
de kritiek op het Luxemburgse arrest berustte op een ‘mis-
conception’ en dat diens beslissing ‘nothing novel’ was,30 
legde hij niet uit hoe de buitenwerkingstelling van een 
jongere wet dan de ECA 1972 met de parliamentary sove-
reignty verenigbaar is. De sleutel tot de oplossing bleek te 
liggen in het leerstuk van ‘implied repeal’. In 2002 stelde 
de Britse rechter vast dat de common law – ‘[i]n the pre-
sent state of its maturity’ – een onderscheid maakt tussen 
gewone wetten en constitutionele wetten.31 Aan dat 
onderscheid verbond hij een belangrijk rechtsgevolg: het 
leerstuk van implied repeal geldt wel voor gewone, maar 
niet voor constitutionele wetten. Wil het soevereine parle-
ment van constitutionele wetten afwijken, dan is het 
daartoe uiteraard bevoegd, maar moet het dat uitdrukke-
lijk doen.32 De ECA 1972 is zo’n constitutionele wet, oor-
deelde de Britse rechter: 
It incorporated the whole corpus of substantive Com-
munity rights and obligations, and gave overriding 
domestic effect to the judicial and administrative 
machinery of Community law. It may be there has 
never been a statute having such profound effects on 
so many dimensions of our daily lives.’33
Omdat de ECA 1972 een constitutionele wet is, geldt de 
daarin opgenomen verplichting om nationaal recht 
wegens strijd met Europees recht buiten toepassing te 
laten ook voor nadien vastgestelde parlementaire wetten, 
tenzij die uitdrukkelijk anders bepalen. De voorrang van 
het Europees recht was daarmee gegarandeerd, terwijl het 
Britse parlement die voorrang te allen tijden ongedaan 
kan maken – en dus zijn soevereiniteit behoudt.
4.2. De ratiﬁcatie van Europese verdragen
Zoals gezegd, behoort de behartiging van de buitenlandse 
betrekkingen, waaronder de bevoegdheid verdragen te 
sluiten en op te zeggen, van oudsher tot het royal prero-
gative. Voor de uitoefening van die verdragsluitende 
bevoegdheid heeft de Britse regering, anders dan de 
Nederlandse, geen voorafgaande parlementaire toestem-
Wil het soevereine parlement van 
constitutionele wetten afwijken, 
dan is het daartoe uiteraard 
bevoegd, maar moet het dat 
uitdrukkelijk doen
20. J. Forman, ‘The European Communities 
Act 1972’, Common Market Law Review 
1973, p. 51-52.
21. S. 2(4) ECA 1972 (‘any enactment 
passed or to be passed’).
22. HvJ EG 15 juli 1964, C-6/64 (Costa/
ENEL).
23. HP Bulmer Ltd. & Another/J. Bollinger 
S.A. & Others Ors (1974) Ch. 401, 418.  
24. S. 2(4) ECA 1972.
25. Felixstowe Dock and Railway Company 
and European Ferries Limited/British Trans-
port Docks Board (1976) 2 CMLR 655, 665.
26. HvJ EG 19 juni 1990, C-213/89 (Fac-
tortame).
27. The Independent 20 juni 1990, p. 1.
28. Lord Denning, ‘Introduction’, in: G. 
Smith, The European Court of Justice: Jud-
ges or Policy Makers?, London: Bruges 
Group 1990, p. 8.
29. R/Secretary of State for Transport, Ex p 
Factortame Ltd and Others (No. 2) (1991) 1 
A.C. 603.
30. Idem, p. 658.
31. Thoburn/Sunderland City Council 
(2003) Q.B. 151, 186.
32. Idem, p. 186-187.
33. Idem, p. 186.
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ming nodig. De ECA 1972 bracht daarin geen verandering, 
zo bevestigde de Britse rechter in Rees-Mogg.34 Wel infor-
meert de Britse regering het parlement over de verdragen 
die zij voornemens is te ratiﬁceren en legt zij deze ten 
minste 21 dagen ter inzage.35 Hoewel deze terinzageleg-
ging belangrijke politieke gevolgen heeft, wijzigt zij de 
bevoegdheidsverdeling tussen regering en parlement niet. 
Bovendien hoeft het parlement niet alle verdragen in 
nationaal recht om te zetten. Dat is alleen vereist voor 
verdragen die bepalingen bevatten die de Britse burger 
voor de nationale rechter moet kunnen inroepen. Wijzigt 
een verdrag bijvoorbeeld de bevoegdheden van de Europe-
se instellingen, dan hoeft dat verdrag dus niet door het 
parlement te worden omgezet, hoewel zo’n verdrag van 
groot politiek belang kan zijn.
Om toch grip te houden op de Europese integratie, 
reguleerde het Britse parlement het royal prerogative. Het 
trok daarbij de teugels steeds strakker aan. Die ontwikke-
ling startte in de jaren zeventig. Uit vrees dat het Euro-
pees Parlement, als het eenmaal rechtstreeks gekozen zou 
zijn, meer bevoegdheden zou verwerven, bepaalde het dat 
de regering verdragen die tot zo’n bevoegdheidsuitbrei-
ding leiden, pas mag ratiﬁceren nadat het Britse parle-
ment daarvoor bij wet toestemming heeft gegeven.36 In 
2008 stelde het vergelijkbare bepalingen vast voor andere 
belangrijke wijzigingen van Europees recht.37 Het bepaal-
de dat de regering haar medewerking aan wijziging van 
diverse Europese besluitvormingsregels pas mag verlenen 
als beide Kamers van het Britse parlement daarmee bij 
motie instemmen.38 Drie jaar later beperkte het parle-
ment met de European Union Act 2011 de zelfstandige 
bevoegdheid van de regering om mee te werken aan de 
totstandkoming van diverse Europese besluiten nog ver-
der door deze niet alleen afhankelijk te maken van vooraf-
gaande wettelijke goedkeuring, maar soms tevens afhan-
kelijk te maken van goedkeuring bij referendum.39 
Hoewel het Britse parlement aldus het royal preroga-
tive aan banden legde, regelt de betrokken wetgeving niet 
uitdrukkelijk onder welke voorwaarden de Britse regering 
tot uittreding uit de EU kan besluiten. Het parlement 
regelde dat niet toen het Verdrag van Lissabon de moge-
lijkheid van uittreding uitdrukkelijk erkende;40 het deed 
dat evenmin toen de vraag naar de uittreding zich werke-
lijk aandiende. Net als in 1975, toen het Verenigd Konink-
rijk voor het eerst een referendum hield over de vraag of 
het Verenigd Koninkrijk lid moest blijven van de EG, 
zweeg ook de referendumwet uit 2015 in alle talen over 
de rechtsgevolgen van de uitkomst.41 
Hoewel de rechtsgevolgen van het Brexit-referen-
dum aldus ongewis waren, waren de politieke gevolgen 
duidelijk. De Britse regering nam de uitkomst meteen 
over en verklaarde dat het Verenigd Koninkrijk de EU zal 
verlaten. Lord Carnwath, een van de rechters in het UK 
Supreme Court, schreef in zijn dissenting opinion bij Mil-
ler met enig cynisme:
‘Lord Denning famously spoke of the European Trea-
ty as “like an incoming tide. It ﬂows into the estua-
ries and up the rivers. It cannot be held back …” (…). 
That process is now to be reversed. Hydrologists may 
be able to suggest an appropriate analogy.’42
5. De uitspraak van het UK Supreme Court
Veertig jaar heeft het Verenigd Koninkrijk geworsteld met 
de positie van het Europees recht in de Britse rechtsorde. 
Wetgever en rechter probeerden het Europees recht te 
incorporeren in het bestaande constitutionele begrippen-
apparaat. De ECA 1972, die het Europese ‘monisme’ met 
het Britse dualisme probeert te verzoenen, is daarvan het 
duidelijkste voorbeeld. Soms leidde die worsteling tot aan-
vulling van het begrippenapparaat, zoals door de erken-
ning van constitutional statutes. Steeds echter zocht de 
rechter aansluiting bij de eeuwenoude basisregel van het 
Britse recht: de parliamentary sovereignty. 
Die worsteling is ook zichtbaar in de uitspraak van 
het UK Supreme Court in Miller. Het Hooggerechtshof 
besliste daarin met acht tegen drie dat de Britse regering 
wettelijke toestemming van het parlement nodig heeft 
om de uittredingsmededeling aan de Europese Raad te 
doen. Het komt tot dat oordeel door een nieuwe uitleg 
van de ECA 1972 die het royal prerogative ten gunste van 
de parliamentary sovereignty buitenspel zet. De andere 
drie rechters houden daarentegen vast aan het royal pre-
rogative en komen tot de conclusie dat wettelijke toestem-
ming voor de uittredingsmededeling niet is vereist. Ik 
bespreek eerst dat minderheids- en daarna het meerder-
heidsoordeel.
5.1. Het minderheidsoordeel
De uitspraak bevat drie dissenting opinions. Het uitvoerig-
ste minderheidsoordeel is van de hand van Lord Reed; de 
twee andere minderheidsrechters sluiten zich bij hem 
aan. Ik beperk mij daarom tot een bespreking van zijn dis-
senting opinion. Lord Reeds beantwoording van de vraag 
of de regering wettelijke toestemming nodig heeft om het 
uittredingsproces te starten, volgt de bestaande jurispru-
dentie: een uittredingsmededeling behoort tot de beharti-
ging van de buitenlandse betrekkingen en valt dus onder 
het royal prerogative, tenzij a. het parlement die bevoegd-
heid heeft gereguleerd óf b. die mededeling leidt tot wijzi-
ging van de wet of de common law. Volgens Reed is van 
beide uitzonderingen geen sprake, zodat de regering de 
uittredingsmededeling zonder toestemming van het par-
lement mag doen.
Reed volgt – net als de meerderheidsrechters – eer-
dere jurisprudentie waarin is beslist dat de parlementaire 
wet het royal prerogative kan reguleren, mits ‘by express 
provision or necessary implication’.43 Reed stelt dat de ECA 
1972 geen uitdrukkelijke bepaling bevat over de uittre-
dingsmededeling.44 Ook latere wetgeving doet dat niet: 
noch de ratiﬁcatiewetgeving van het Verdrag van Lissa-
bon,45 noch de Brexit-referendumwet bepaalt daarover 
Hoewel de rechtsgevolgen van het Brexit-referendum ongewis 
waren, waren de politieke gevolgen duidelijk
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iets.46 Hij stelt vast dat de wetgever wel anderszins in staat 
is gebleken het royal prerogative op het gebied van de bui-
tenlandse betrekkingen te reguleren. Hij heeft immers de 
zelfstandige bevoegdheid van de regering om EU-verdra-
gen te ratiﬁceren aan banden gelegd.47 
Evenmin impliceert de ECA 1972 ‘noodzakelijk’ dat 
de toestemming van de wetgever voor de uittredingsme-
dedeling is vereist. Zo’n ‘noodzakelijke implicatie’ vereist 
dwingende logica. Dat parlementaire toestemming ‘ver-
standig’ of ‘redelijk’ is, is daarvoor onvoldoende, zo 
citeert Reed eerdere jurisprudentie.48 Eisers betogen dat 
de ECA 1972 noodzakelijk impliceert dat de regering wet-
telijke toestemming nodig heeft om de uittredingsmede-
deling te doen, omdat de ECA 1972 de gelding van het 
Europees recht in de Britse rechtsorde veronderstelt en 
de uittredingsmededeling ertoe leidt dat die gelding zal 
ophouden.49 Reed verwerpt dat betoog en legt daaraan 
een uitvoerige analyse van sectie 2(1) van de ECA 1972 
ten grondslag. Ik citeer de bepaling nogmaals:
‘All such rights, powers, liabilities, obligations and  
restrictions from time to time created or arising by or 
under the [EC/EU, JS] Treaties (…), as in accordance 
with the Treaties are without further enactment to 
be given legal effect or used in the United Kingdom 
shall be recognised and available in law, and be 
enforced, allowed and followed accordingly’.50
Hoewel de bepaling moeilijk leesbaar is, is haar structuur 
dat niet, schrijft Reed. Hij vat deze kort samen: 
‘All such [members of a speciﬁed category] as [satis-
fy a speciﬁed condition] shall be [dealt with in 
accordance with a speciﬁed requirement].’51
Ter illustratie geeft hij een bepaling met dezelfde struc-
tuur: 
‘[A]ll such [incoming passengers] as are [displaying 
symptoms of ebola] shall be [placed in quarantine].’52
Zou de toepassing van deze ﬁctieve wet worden belem-
merd of gefrustreerd als er geen inkomende passagiers 
met symptomen van ebola meer zijn en deze dus ook niet 
in quarantaine hoeven te worden geplaatst? Het antwoord 
op die vraag luidt – uiteraard – ontkennend.53 Reed 
betoogt dat hetzelfde geldt als het Verenigde Koninkrijk 
de EU verlaat. Uiteindelijk zullen er dan geen rechten 
meer zijn die ‘in accordance with the Treaties are without 
further enactment to be given legal effect or used in the 
United Kingdom’, zodat die evenmin in het Verenigd 
Koninkrijk hoeven te worden ‘erkend’.
‘The [ECA 1972] simply creates a scheme under 
which the effect given to EU law in domestic law 
reﬂects the UK’s international obligations under the 
Treaties, whatever they may be.’54
Volgens Reed eist de ECA 1972 dus niet dat het Europees 
recht in de Britse rechtsorde geldt, zodat de wet evenmin 
noodzakelijk impliceert dat de regering niet zelfstandig, 
op grond van het royal prerogative, maar enkel met wette-
lijke toestemming bevoegd is de Europese Raad mede te 
delen dat het Verenigd Koninkrijk de EU wil verlaten.
Wat rest, is de vraag of de uittredingsmededeling 
tot wijziging van de wet of de common law leidt. Ook die 
vraag beantwoordt Reed ontkennend. Als de EU-verdra-
gen ophouden te gelden voor het Verenigd Koninkrijk, 
dan volgt uit de ECA 1972 inderdaad dat die rechten niet 
langer in het Verenigd Koninkrijk uitgeoefend kunnen 
worden en Britse burgers zich daarop niet langer kun-
nen beroepen bij de nationale rechter. Dat is echter geen 
wijziging van de ECA 1972, benadrukt Reed, maar volgt 
uit haar ongewijzigde toepassing.55
5.2. Het meerderheidsoordeel
De meerderheid van de rechters in het Hof redeneert 
anders. Haar oordeel, bij monde van Lord Neuberger, de 
President van het Hof, steunt op de kwaliﬁcatie van de 
ECA 1972 als een omzettingswet sui generis. Weliswaar 
bepaalt zij dát het EU-recht in het Verenigd Koninkrijk 
geldt en voorrang heeft boven al het nationale recht, 
maar zij zorgt er óók voor dat uitsluitend de Europese 
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34. R/Secretary of State for Foreign and 
Commonwealth Affairs, ex p Rees-Mogg 
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instellingen de inhoud van dat in het Verenigd Koninkrijk 
geldend recht bepalen.56 Uiteraard kan dan worden 
betoogd, zoals de minderheid doet, dat de ECA 1972 de 
bron van het in het Verenigd Koninkrijk geldend EU-recht 
is: zonder die wet geldt het EU-recht immers niet in de 
nationale rechtsorde, stelt de meerderheid. Zij vervolgt:
‘But in a more fundamental sense and, we consider, 
a more realistic sense, where EU law applies in the 
United Kingdom, it is the EU institutions which are 
the relevant source of that law. The legislative insti-
tutions of the EU can create or abrogate rules of law 
which will then apply domestically, without the speci-
ﬁc sanction of any UK institution.’57
Zolang de ECA 1972 van kracht is, geldt dat ‘its effect is to 
constitute EU law an independent and overriding source of 
domestic law.’58 
De meerderheid erkent dat – op grond van sectie 2(1) 
ECA 1972 – het in het Verenigd Koninkrijk geldende recht 
kan variëren zonder dat het parlement daarvoor toestem-
ming hoeft te geven.59 Toch meent zij, anders dan de min-
derheid, dat deze wet verhindert dat de regering zelfstan-
dig de uittredingsmededeling kan doen waardoor 
uiteindelijk de verdragen voor het Verenigd Koninkrijk 
ophouden te gelden.60 
‘There is a vital difference between changes in 
domestic law resulting from variations in the content 
of EU law arising from new EU legislation, and chan-
ges in domestic law resulting from withdrawal by the 
United Kingdom from the European Union. The for-
mer involves changes in EU law, which are then 
brought into domestic law through [the ECA 1972]. 
The latter involves a unilateral action by the relevant 
constitutional bodies which effects a fundamental 
change in the constitutional arrangements of the 
United Kingdom.’61
Die wijziging is fundamenteel, omdat de uittredingsmede-
deling de bron waaruit het EU-recht vloeit, volledig 
afsluit.62 De meerderheid vervolgt:
‘We cannot accept that a major change to UK consti-
tutional arrangements can be achieved by ministers 
alone; it must be effected in the only way that the 
UK constitution recognises, namely by Parliamentary 
legislation. This conclusion appears to us to follow 
from the ordinary application of basic concepts of 
constitutional law to the present issue.’63
Omdat het royal prerogative niet de bevoegdheid geeft om 
een rechtsbron volledig af te sluiten, is – anders dan de 
minderheid meent – niet langer de vraag of de wet de 
regering de bevoegdheid heeft afgenomen om de uittre-
dingsmededeling te doen, maar of de wet de regering die 
bevoegdheid uitdrukkelijk toekent.64 Zo’n uitdrukkelijke 
toekenning dient belangrijke doelen, vervolgt Neuberger. 
Het parlement wordt daarmee gedwongen: ‘[to] squarely 
confront what it is doing and accept the political cost’.65 
Het parlement heeft dat niet gedaan.
‘[W]e cannot accept that, in [the ECA 1972], Parlia-
ment “squarely confront[ed.]” the notion that it was 
clothing ministers with the far-reaching and anoma-
lous right to use a treaty-making power to remove an 
important source of domestic law and important 
domestic rights.’66
Het tegendeel is waar. De ECA 1972 zegt tot doel te heb-
ben de ‘enlargement’ van (thans) de EU mogelijk te 
maken en sectie 2 van de wet heeft als onderwerp ‘Gene-
ral implementation of Treaties’. Geen van die woorden 
duiden op mogelijkheid de EU te verlaten, maar juist op 
een blijvend lidmaatschap van het Verenigd Koninkrijk 
van de EU.67
De meerderheid concludeert daarom dat noch het 
royal prerogative, noch de wet de regering de bevoegdheid 
geeft om zelfstandig te besluiten de uittredingsmedede-
ling te doen. Zij komt daarmee in zoverre terug van (de 
eerder genoemde zaak) Rees-Mogg,68 waarin de rechter 
oordeelde dat de ECA 1972 het royal prerogative volledig 
intact liet, zo overweegt de meerderheid uitdrukkelijk.69 
6. European Union (Notification of  
Withdrawal) Bill
Toen de rechterlijke instantie in eerste aanleg tot dezelf-
de conclusie kwam als het Hooggerechtshof (zij het op 
grond van een andere redenering),70 noemde Daily Mail 
de rechters: ‘Enemies of the People’.71 Na de uitspraak van 
het Hooggerechtshof richtte de tabloids hun pijlen op 
het parlement, dat als enige nog in de weg stond aan de 
Brexit. De Daily Express kopte: ‘MPs must not stop EU 
exit’.72 Van vertraging aan de zijde van de regering was in 
elk geval geen sprake. Zij liet onmiddellijk weten met 
een wetsvoorstel te komen dat in de vereiste toestem-
ming voor de uittredingsmededeling zou voorzien. Het 
Hooggerechtshof had geen inhoudelijke eisen gesteld 
aan zo’n toestemmingswet:
‘What form such legislation should take is entirely a 
matter for Parliament. But, in the light of a point 
made in oral argument, it is right to add that the 
fact that Parliament may decide to content itself 
with a very brief statute is nothing to the point. The-
re is no equivalence between the constitutional 
importance of a statute, or any other document, and 
its length or complexity. A notice under article 50(2) 
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could no doubt be very short indeed, but that would 
not undermine its momentous signiﬁcance.’73
Twee dagen na de uitspraak – op 26 januari – lag het 
voorstel er. Het bevatte slechts één (inhoudelijke) bepa-
ling: 
‘The Prime Minister may notify, under Article 50(2) of 
the Treaty on European Union, the United Kingdom’s 
intention to withdraw from the EU.’74
Hoe bondig het voorstel ook was, het deed wat het Hoog-
gerechtshof zei: het parlement moest in volle bewustzijn 
een besluit nemen – ‘and accept the political cost’.75 
In het Lagerhuis waren de politieke kosten van een 
kritische beoordeling van het wetsvoorstel zo hoog, dat zij 
er soms bij in leek te schieten. In de aanloop naar het 
Brexit-referendum wilde ongeveer 74% van de Lagerhuis-
leden het Verenigd Koninkrijk in de EU houden. De refe-
rendumuitslag liet zien hoe ver hun opvattingen afston-
den van die van de kiezer en welke electorale gevolgen dat 
kon hebben: 61% van alle kiesdistricten – die elk één par-
lementslid afvaardigen – koos voor ‘leave’. Een echte strijd 
om het wetsvoorstel in het Lagerhuis was daarom bij 
voorbaat gedoemd te mislukken. Op 8 februari, minder 
dan twee weken na indiening, stuurde het Lagerhuis het 
ongewijzigde regeringsvoorstel met 498 tegen 114 stem-
men naar het Hogerhuis. Slechts 9 van de 114 parlemen-
tariërs die tegen het wetsvoorstel stemden, waren afkom-
stig uit leave-districten.76 
De electorale vrees die het Lagerhuis in haar greep 
houdt, speelt in het ongekozen Hogerhuis minder. De 
politieke kosten van een kritische houding door de Lords 
werd wel op andere wijze opgedreven. Zo werd vanuit de 
regeringspartij in het House of Commons aangedrongen 
op een debat over het afschaffen van het Hogerhuis als 
het niet met het ongewijzigde wetsvoorstel zou instem-
men.77 Dat weerhield een ruime cross-party meerderheid 
in de Lords er echter niet van twee amendementen aan te 
nemen. Deze verplichtten de regering enerzijds voorstel-
len te doen om EU-onderdanen en hun familie die legaal 
in het Verenigd Koninkrijk verblijven na de Brexit hetzelf-
de te behandelen als nu en, anderzijds, om het uittre-
dingsakkoord, voordat het deﬁnitief wordt, ter goedkeu-
ring aan het Britse parlement voor te leggen. De regering 
wilde van die wijzigingen echter niets weten, bevreesd om 
haar onderhandelingspositie met de EU te verslechteren. 
Toen het gewijzigde wetsvoorstel terugkeerde in de Com-
mons, bleek het Lagerhuis in meerderheid de zorgen van 
de regering te delen. Met 45 stemmen verschil, en dus 
veel nipter dan in de eerste lezing, verwierp het de door 
de Lords aangebrachte wijzigingen. Dezelfde avond – 13 
maart – gingen de Lords overstag. Het Hogerhuis erkende 
het politieke primaat van het Lagerhuis en stemde alsnog 
in met de ongewijzigde toestemmingswet. Voor de rege-
ring lag nu de weg open om de uittredingsprocedure uit 
de EU te starten. Op 29 maart voegde Theresa May de 
daad bij het woord en deelde zij de Europese Raad mede 
dat het Verenigd Koninkrijk de EU wil verlaten. 
7. Slot
Het Verenigd Koninkrijk heeft de EU nooit volledig 
omarmd. De positie van het Europees recht in de Britse 
rechtsorde getuigt daarvan. Hoewel dat recht naar eigen 
zeggen anders is, werkt het in de Britse rechtsorde op 
dezelfde wijze door als het gewone internationale recht: 
niet uit kracht van het EU-verdrag, maar op grond van 
een besluit van de Britse wetgever. De bevoegdheidsver-
deling bij het aangaan én opzeggen van Europese verdra-
gen volgde die gelijkstelling. Daaruit kon worden afge-
leid dat de Britse regering zelfstandig bevoegd is om, 
zonder toestemming van het parlement, de Europese 
Raad mede te delen dat het Verenigd Koninkrijk zich uit 
de EU wil terugtrekken. Het UK Supreme Court besloot 
anders. Veertig jaar na de toetreding tot de EU erkende 
het Hof de bijzondere positie die het Europees recht in 
de Britse rechtsorde feitelijk al decennia innam. Uit die 
bijzondere status volgt dat ook de bevoegdheidsverde-
ling bij het opzeggen van Europese verdragen anders is: 
de regering is daartoe niet zelfstandig bevoegd, maar 
heeft daarvoor de wettelijke toestemming van het parle-
ment nodig. Die toestemming is er nu. Met de erkenning 
van het bijzondere karakter van het Europees recht ver-
laat het Verenigd Koninkrijk de EU.  
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